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Zasada wa¿enia interesów w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym
a zasada proporcjonalnoœci
Glosa do wyroku
Naczelnego S¹du Administracyjnego w Warszawie
z dnia 11 stycznia 2017 r., II OSK 932/15 – aprobuj¹ca
Wprowadzenie
Problematyka wa¿enia interesów w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym jest aktualna w orzecznictwie s¹dów administracyjnych
praktycznie od 1994 r., ale postulat prawnego usankcjonowania relacji
pomiêdzy interesem publicznym a interesem prywatnym wype³ni³ siê do-
piero w 2015 r., w którym wesz³a w ¿ycie norma okreœlaj¹ca relacjê miê-
dzy interesem publicznym a interesem prywatnym. W œwietle art. 1 ust. 3
u.p.z.p.1 ustalaj¹c przeznaczenie terenu lub okreœlaj¹c potencjalny spo-
sób zagospodarowania i korzystania z terenu, organ wa¿y interes publicz-
ny i interesy prywatne. Tym samym wype³niony zosta³ sformu³owany
w doktrynie prawa administracyjnego postulat o koniecznoœci wprowa-
dzenia zasady wa¿enia interesów2. By³ on jednak aktualny wczeœniej,
a to za spraw¹ zasady proporcjonalnoœci zawartej w art. 31 ust 3 Konsty-
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tucji RP3. Z zasady tej s¹dy administracyjne interpretowa³y nakaz reali-
zacji interesu publicznego, z uwzglêdnieniem jego rozmaitych ods³on
(bezpieczeñstwo, ochrona œrodowiska), jak równie¿ dopuszczalnoœæ ogra-
niczeñ w sferze prawa w³asnoœci ze wzglêdu na ten interes, pod warun-
kiem, ¿e ograniczenie prawa bêdzie pozostawa³o w proporcji do celu, dla
realizacji którego ono nastêpuje.
Zasada wa¿enia interesów w nawi¹zaniu do konstytucyjnej zasady
proporcjonalnoœci znalaz³a odzwierciedlenie w nurcie prezentowanym
w najnowszym orzecznictwie s¹dów administracyjnych, a jako modelowy
mo¿na uznaæ wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego w Warszawie
z dnia 11 stycznia 2017 r.4, w którym sformu³owano dwie tezy:
1. Dzia³aj¹c w ramach okreœlonych przez granice prawa i stosuj¹c za-
sadê proporcjonalnoœci, organy gminy mog¹ w tworzonym planie zagos-
podarowania przestrzennego ograniczaæ uprawnienia w³aœcicieli w celu
pe³niejszej realizacji innych wartoœci, które uzna³y za wa¿niejsze.
2. W istotê w³adztwa planistycznego gminy wpisane jest uprawnienie
polegaj¹ce na legalnej ingerencji w sferê wykonywania prawa w³asnoœci.
W ramach realizacji tego uprawnienia gmina w naturalny sposób zobo-
wi¹zana jest do kierowania siê interesem publicznym oraz odpowiednim
jego wywa¿eniem w odniesieniu do interesu prywatnego, przy jednoczes-
nym uwzglêdnieniu zasady proporcjonalnoœci i racjonalnego postêpowa-
nia w perspektywie oddzia³ywania na prawo w³asnoœci.
Kluczowe elementy stanu faktycznego
Prezentowana w niniejszej glosie sprawa mia³a doœæ d³ugi przebieg
i dotyczy³a zasadniczo relacji miêdzy interesem publicznym w postaci re-
alizacji inwestycji drogowej a interesem prywatnym w³aœcicieli w zwi¹z-
ku ze zmian¹ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (da-
lej: m.p.z.p.). W sprawach o takim charakterze wystêpuje zazwyczaj
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konflikt interesów5, poniewa¿ realizacja inwestycji publicznych (a tak¹
jest budowa drogi) oddzia³uje na sferê prawa w³asnoœci.
W skardze do Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego na uchwa³ê
Rady Miasta w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego skar¿¹ca, wskazuj¹c na naruszenie interesów prywat-
nych w³aœcicieli, zarzuci³a naruszenie przepisów art. 15 ust. 2 pkt 1
w zwi¹zku z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. u.p.z.p., pole-
gaj¹ce na ustaleniu przeznaczenia terenu pod drogi klasy dojazdowej.
W odpowiedzi na skargê organ wniós³ o jej odrzucenie z uwagi na brak
interesu w zaskar¿eniu uchwa³y, wzglêdnie o oddalenie skargi. Skar-
¿¹ca, podtrzymuj¹c swoje stanowisko w sprawie, podkreœli³a, ¿e uchwa³a
w sposób wyraŸny ogranicza dysponowanie przys³uguj¹cym jej prawem
w³asnoœci. Postanowieniem z dnia 18 kwietnia 2012 r. (sygn. akt II
SA/Gl 910/11) Wojewódzki S¹d Administracyjny w Gliwicach odrzuci³
skargê, jednak¿e na skutek wniesionej przez skar¿¹c¹ skargi kasacyjnej
od tego postanowienia Naczelny S¹d Administracyjny postanowieniem
z dnia 10 lipca 2012 r. (sygn. akt II OSK 1682/12) uchyli³ zaskar¿one po-
stanowienie i przekaza³ sprawê do ponownego rozpoznania.
Dnia 25 paŸdziernika 2012 r. (sygn. akt II SA/Gl 888/12) Wojewódzki
S¹d Administracyjny w Gliwicach oddali³ skargê na uchwa³ê Rady Mia-
sta, podnosz¹c, ¿e ingerencja gminy w prawo w³asnoœci zosta³a dokonana
z zachowaniem konstytucyjnej zasady równoœci i proporcjonalnoœci.
W ocenie WSA zaskar¿ona uchwa³a na terenie ni¹ objêtym wprowadzi³a
jako podstawowe jego przeznaczenie funkcjê mieszkaniow¹. Z rysunku
planu wynika, ¿e znaczna czêœæ obszaru po³o¿onego w s¹siedztwie kwes-
tionowanego uk³adu komunikacyjnego jest niezagospodarowana. Warun-
kiem niezbêdnym do zakwalifikowania dzia³ki jako budowlanej jest jej
skomunikowanie z drog¹ publiczn¹6. Zapewnienie dostêpu do drogi pub-
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licznej dla poszczególnych dzia³ek le¿y z kolei w zakresie obowi¹zków
gminy i mieœci siê w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb wspólnoty7.
WSA stan¹³ na stanowisku, ¿e potrzeby zbiorowe wspólnoty samorz¹dowej
(art. 7 ust. 1 u.s.g.) uzasadniaj¹ ograniczenie interesu indywidualnego8.
Od powy¿szego wyroku skar¿¹ca wnios³a skargê kasacyjn¹ do NSA,
który wyrokiem z dnia 7 sierpnia 2014 r. (sygn. akt II OSK 418/13) uchy-
li³ zaskar¿ony wyrok i przekaza³ sprawê do ponownego rozpoznania
s¹dowi pierwszej instancji. W uzasadnieniu wskazano, ¿e WSA nie roz-
wa¿y³ w pe³ni, w jakim zakresie interes publiczny przewa¿a nad intere-
sem indywidualnym w³aœciciela nieruchomoœci w zakresie wskazanym
przez skar¿¹c¹. Rozpatruj¹c ponownie sprawê, WSA oddali³ skargê. Ana-
lizuj¹c szczegó³owe sk³adniki stanu faktycznego, s¹d administracyjny
uzna³, ¿e skar¿¹ca nie wykaza³a, i¿ zaskar¿ona uchwa³a ograniczy³a jej
prawo w³asnoœci. WSA, powo³uj¹c siê na klauzulê interesu publicznego,
zaznaczy³, ¿e realizacja podstawowego przeznaczenia, jakim jest budow-
nictwo mieszkaniowe, odbywaæ siê bêdzie poprzez realizacjê inwestycji
mieszkaniowych na dzia³kach budowlanych istniej¹cych lub tych, które
powstan¹ w wyniku podzia³ów. Warunkiem niezbêdnym do zakwalifiko-
wania dzia³ki jako budowlanej jest jej skomunikowanie z drog¹ pub-
liczn¹. W konsekwencji stwierdzi³, i¿ planowana droga stanowi niezbêd-
ny element okreœlonego uk³adu komunikacyjnego, którego zadaniem jest
równie¿ obs³uga w zakresie komunikacji nowych terenów przeznaczo-
nych w m.p.z.p. pod zabudowê mieszkaniow¹. Od powy¿szego wyroku
wniesiono skargê kasacyjn¹, zarzucaj¹c ingerencjê w prawo w³asnoœci
poprzez ograniczenie mo¿liwoœci korzystania z nieruchomoœci i przez to
naruszenie interesu prawnego. Naczelny S¹d Administracyjny stwier-
dzi³, ¿e skarga kasacyjna nie zawiera usprawiedliwionych podstaw. Nie
podzieli³ zatem zarzutu skargi dotycz¹cego ograniczenia zaskar¿on¹
uchwa³¹ w³asnoœci skar¿¹cej.
Ocena stanowiska Naczelnego S¹du Administracyjnego
Na aprobatê zas³uguj¹ tezy wyra¿one przez NSA oraz sposób ich argu-
mentacji. Przede wszystkim nale¿y podzieliæ pogl¹d NSA, ¿e organy gmi-
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za dzia³kê budowlan¹.
7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym, Dz.U. z 2013 r., poz. 594 z póŸn.
zm. (dalej: u.s.g.).
8 Pogl¹d ten znajduje uzasadnienie w orzecznictwie NSA, który w wyroku z dnia 27 stycznia
2015 r. wyrazi³ pogl¹d, ¿e ograniczenie danego prawa powinno pozostaæ w odpowiedniej
proporcji do celów, których ochrona uzasadnia ustanowienie tego ograniczenia, II OSK 1540/13,
CBOSA. Zob. te¿ wyrok NSA z dnia 4 stycznia 2010 r., II OSK 1708/09, CBOSA.
ny mog¹ w tworzonym planie zagospodarowania przestrzennego ograni-
czaæ uprawnienia w³aœcicieli w celu realizacji innych wartoœci. Gminy
bowiem, jako jednostki najbardziej predysponowane do ustalenia prze-
znaczenia terenu, poprzez przyznane im przez ustawodawcê w³adztwo
planistyczne9 nieustannie zmuszone s¹ dokonywaæ gradacji wartoœci. Ta-
kiej w³aœnie gradacji dokona³a gmina w prezentowanej sprawie admini-
stracyjnej, uznaj¹c planowany przebieg drogi w s¹siedztwie niezagospo-
darowanego dot¹d obszaru komunikacyjnego za le¿¹cy w interesie
publicznym. Ten kierunek wyk³adni znajduje – w ocenie glosatora – po-
twierdzenie w uznaniu klauzuli interesu publicznego za istotny wyznacz-
nik dzia³añ administracji10, co jednak nie mo¿e oznaczaæ wkraczania
przez organy administracji publicznej w sposób nieuprawniony w sferê
praw podmiotowych.
Naczelny S¹d Administracyjny wywiód³ mo¿liwoœæ ograniczenia prawa
w³asnoœci nieruchomoœci z zasady proporcjonalnoœci wyra¿onej w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, uznaj¹c ten przepis za wyznaczaj¹cy granice inge-
rencji prawodawczej w prawo w³asnoœci, okreœlone takimi desygnatami
jak: bezpieczeñstwo lub porz¹dek publiczny, ochrona œrodowiska, zdro-
wie i moralnoœæ publiczna albo wolnoœci i prawa innych osób. Ingerencja
w sferê w³asnoœci musi zatem pozostawaæ w racjonalnej, odpowiedniej
proporcji do wskazanych celów. Mo¿na uznaæ, ¿e NSA potwierdzi³ pra-
wid³owoœæ przeprowadzonej przez organ gminy czynnoœci wa¿enia intere-
sów w m.p.z.p. (a konkretnie w uchwale o zmianie m.p.z.p.), wywodz¹c j¹
z zasady proporcjonalnoœci zakazuj¹cej nadmiernej w stosunku do chro-
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administracyjnym, Warszawa 1986; J. Boæ, Obywatel wobec ingerencji wspó³czesnej administra-
cji, Wroc³aw 1985; J. Lang, Z rozwa¿añ nad pojêciem interesu w prawie administracyjnym,
„Przegl¹d Prawa i Administracji” 1997, nr 38, s. 127 i n.; M. Zdyb, op. cit.; a tak¿e nowsze
prace: A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008;
P.J. Suwaj, Konflikt interesów w administracji publicznej, Warszawa 2009; A. Mednis, Prawo
do prywatnoœci a interes publiczny, Kraków 2006; W. Jakimowicz, Wyk³adnia w prawie
administracyjnym, Kraków 2006, s. 84–155; idem, Publiczne prawa podmiotowe, Kraków 2002,
s. 114; idem, Wolnoœæ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 86–233;
Interes publiczny a interes prywatny w prawie, red. T. Giaro, Warszawa 2012.
nionej wartoœci ingerencji w sferê praw i wolnoœci jednostki. Zaznaczy³,
¿e ograniczenia, które mog¹ siê pojawiaæ w zwi¹zku z uchwaleniem
m.p.z.p., je¿eli mieszcz¹ siê w przyznanych ustawowo ramach, nie stano-
wi¹ naruszenia prawa i nie mog¹ byæ podstaw¹ do stwierdzenia niewa¿-
noœci uchwa³y.
Mo¿liwoœæ wprowadzenia ograniczeñ prawa do zagospodarowania te-
renu, wyra¿onego w art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., mo¿e byæ powodowana
kilkoma czynnikami: 1) przepisami ustaw, 2) ustaleniami m.p.z.p.,
a w przypadku jego braku – ustaleniami decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, 3) interesem publicznym oraz 4) chronionym
prawem interesem osób trzecich. W prezentowanym stanie prawnym
i faktycznym wyst¹pi³y trzy czynniki, które uzasadni³y oddalenie skargi
kasacyjnej: ustalenia uchwa³y o zmianie m.p.z.p. (które maj¹ ten sam
skutek jak uchwa³a w sprawie m.p.z.p.), interes publiczny oraz – poœred-
nio – chroniony prawem interes osób trzecich.
Co siê tyczy pierwszego czynnika, to organy gminy skorzysta³y ze swo-
jej kompetencji do samodzielnego i zgodnego z jej interesami kszta³towa-
nia polityki przestrzennej. Kompetencja ta obejmuje samodzielne ustale-
nie przez gminê przeznaczenia terenów, rozmieszczenia inwestycji celu
publicznego oraz okreœlenia sposobów zagospodarowania i warunków za-
budowy (w³adztwo planistyczne). Jest ona realizowana zarówno poprzez
przyjêcie m.p.z.p. w formie uchwa³y, jak i – w tej samej formie – jego
zmianê. Uchwa³a o zmianie m.p.z.p. wywo³uje takie same skutki prawne
jak uchwa³a w sprawie m.p.z.p., w³¹czaj¹c kszta³towanie przezeñ prawa
w³asnoœci nieruchomoœci (art. 6 ust. 1 u.p.z.p.). W istotê w³adztwa plani-
stycznego gminy wpisane jest uprawnienie polegaj¹ce na legalnej inge-
rencji w sferê wykonywania prawa w³asnoœci. Taka ingerencja mia³a
miejsce w niniejszej sprawie (a nale¿y zaznaczyæ, ¿e przebieg planowanej
drogi nie uleg³ jakimkolwiek modyfikacjom w stosunku do uchwa³y
w sprawie m.p.z.p.) i o ile ingerencja ta wype³nia znamiona dzia³añ w in-
teresie publicznym – jest prawnie dopuszczalna.
Drugi czynnik – interes publiczny, jako najistotniejszy element kszta³to-
wania ³adu przestrzennego, wynika poniek¹d z pierwszego, poniewa¿
gmina, chc¹c ustaliæ przeznaczenie terenu i rozmieszczenie dróg publicz-
nych w m.p.z.p. kieruje siê przede wszystkim interesem publicznym.
Oczywiste jest – jak zaznaczy³ NSA – ¿e w przypadku gdy dochodzi do
uchwalania planu miejscowego, mo¿e powstaæ konflikt interesów indy-
widualnych z interesem publicznym. W ka¿dym wypadku przy podejmo-
waniu inicjatywy planistycznej organ musi braæ pod uwagê, aby nie do-
prowadziæ do sytuacji, w której dosz³oby do ponadustawowego i nieuzasad-
nionego racjami spo³ecznymi ograniczenia tego prawa. Plan miejscowy
jest bowiem instrumentem, za pomoc¹ którego mo¿na eliminowaæ ewen-
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tualne konflikty interesów niejako „u Ÿród³a”. Aby tak siê sta³o, koniecz-
ne jest zachowanie zasady proporcjonalnoœci nie tylko na etapie stano-
wienia prawa, ale i na etapie jego stosowania. Dzia³aj¹c w ramach
okreœlonych przez granice prawa i stosuj¹c zasadê proporcjonalnoœci, or-
gany gminy mog¹ w m.p.z.p. ograniczaæ uprawnienia w³aœcicieli w celu
realizacji innych, spo³ecznie wa¿nych wartoœci le¿¹cych w sferze publicz-
nej. W tym celu konieczne jest wa¿enie przez organ planistyczny intere-
su publicznego z interesami prywatnymi. Organy gminy w m.p.z.p. usta-
laj¹ przeznaczenie terenu z uwzglêdnieniem zasady proporcjonalnoœci
a nastêpnie – na etapie stosowania prawa – wa¿¹ interes publiczny i in-
teresy prywatne.
W prezentowanym rozstrzygniêciu NSA zwróci³ uwagê tak¿e – choæ
nie wyrazi³ tego wprost – na chroniony prawem interes osób trzecich.
Uwzglêdniaj¹c mieszkaniowe przeznaczenie terenu i przysz³e mo¿liwoœci
podzia³u nieruchomoœci, organ gminy najpewniej uzna³, ¿e realizacja in-
teresu publicznego w formie wprowadzenia nowego elementu komunika-
cyjnego na terenach dot¹d niezagospodarowanych mo¿e siê przyczyniæ do
powstania pewnej „wartoœci dodanej” w zakresie komunikacji nowych te-
renów przeznaczonych w planie pod zabudowê mieszkaniow¹. Ten kieru-
nek dzia³añ gminy na rzecz interesu publicznego, ale i na rzecz osób, któ-
re w przysz³oœci mog¹ byæ beneficjentami tych dzia³añ jako osoby trzecie,
NSA uzna³ za prawid³owy i s³uszny.
Mo¿na wiêc stwierdziæ, ¿e NSA dokona³ subsumpcji stanu faktycznego
do art. 6 ust. 1 i 2 u.p.z.p. z uwzglêdnieniem art. 1 ust. 3 u.p.z.p i jego sys-
temowego odpowiednika, jakim jest art. 31 ust 3 Konstytucji RP. Zgodziæ
siê wypada ze stanowiskiem NSA, ¿e gmina jest w naturalny sposób zo-
bowi¹zana do kierowania siê interesem publicznym. Kierowanie siê tym
interesem jest bowiem sk³adnikiem administracji publicznej, co w sposób
wyraŸny uwypukla siê w doktrynie prawa administracyjnego11. Z kolei
ustawowa zasada wa¿enia interesów – poprzez odwo³anie siê do konsty-
tucyjnej zasady proporcjonalnoœci – wpisa³a siê na trwa³e w system sto-
sowania prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego i kszta³to-
wania prawid³owych relacji pomiêdzy interesem publicznym a interesa-
mi indywidualnymi. Proporcjonalnoœæ ingerencji w sferê prawa w³asnoœ-
ci powinna zmierzaæ – jak w niniejszej sprawie – do respektowania
interesu publicznego i interesów prywatnych, przy jednoczesnym jak
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najmniejszym uszczerbku w sferze praw i wolnoœci podmiotów posia-
daj¹cych interes prawny, ale i tych, które legitymuj¹ siê tylko interesem
faktycznym. W konsekwencji nale¿y uznaæ, ¿e zasada wa¿enia interesów
i bêd¹ca jej nadbudow¹ ustrojow¹ zasada proporcjonalnoœci odgrywaj¹
istotn¹ rolê w ochronie interesu publicznego na ka¿dym etapie postêpo-
wania administracyjnego i w ka¿dym aspekcie stosowania ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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THE PRINCIPLE OF WEIGHING INTERESTS
IN THE LAW OF PLANNING AND SPATIAL PLANNING
AND THE CONSTITUTIONAL PRINCIPLE OF PROPORTIONALITY.
GLOSSARY TO THE JUDGMENT OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT
IN WARSAW OF 11 JANUARY 2017 (II OSK 932/15) – APPROVED
Abstract: Presented glossary to the judgment of the Supreme Administrative Court in
Warsaw of 11 January 2017 (II OSK 932/15) is approved and polemic. The position of the
Supreme Administrative Court has been divided that the municipal authorities may, in the
local spatial development plan they formulate, restrict the rights of the owners in order to fully
realize other values which they consider more important. When discussing polemics with the
views expressed in the explanatory memorandum, three factors have been identified in this
statement, which have determined the outcome of the findings of the local spatial development
plan, the requirements of the public interest, and the future rights of third parties.
As a consequence, it was recognized that the statutory principle of weighing interests – by
referring to the constitutional principle of proportionality – was consistent with the system of
application of the law of planning and spatial planning and shaping the correct relationship
between the public interest and individual interests.
Keywords: PUBLIC INTEREST, OWNERSHIP, LOCAL SPATIAL DEVELOPMENT PLAN
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